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Magdalena Gurdek'

REFERENDUM W SPRAWIE ODWOLANIA WOJTA
- OBLIGATORYJNE CZY FAKULTATYWNE?

WPROWADZENIE

Jednostki samorzadu terytorialnego zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej? wykonujg swoje zadania za posrednictwem organdw stanowigcych i wy-
konawczych. Zatem zasada obowigzujacg w samorzadzie terytorialnym jest demokracja
posrednia. Ustawodawca nie wyklucza jednak mozliwosci korzystania w samorzadzie
takze z form demokracji bezposredniej. W mysl bowiem art. 11 ustawy o samorzadzie
gminnym’® mieszkancy gminy podejmuja rozstrzygniecia w glosowaniu powszechnym
(poprzez wybory i referenda) lub za posrednictwem swoich organdéw. I chociaz nie ulega

! dr; Wydzial Administracji i Zarzadzania Wyzszej Szkoly Humanitas.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2016 r., poz. 446; zwana dalej u.s.g.
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watpliwosci, Zze w gminie wigkszo$¢ rozstrzygnie¢ podejmuje rada gminy, ktora jest or-
ganem stanowigcym i kontrolnym, to jednak zgodnie z art. 15 u.s.g. kompetencje rady
zostaja wylaczone, gdy do glosu dochodzi referendum (zastrzezenie art. 12 u.s.g.).

W literaturze od lat przyjmuje sie, ze referendum, w my$l przepiséw ustawy o re-
ferendum lokalnym?, moze by¢ obligatoryjne lub fakultatywne’. Innymi stowy, cza-
sem mowi si¢ o obligatoryjnym lub fakultatywnym charakterze referendum lokalnego.
W zasadzie dla poprawnosci wypowiedzi powinno si¢ jednak méwi¢ o kategoriach
spraw, w ktorych obligatoryjnie nalezy przeprowadzi¢ referendum, nie za$ o obliga-
toryjnym charakterze tego referendum. Obligatoryjnos¢ referendum polega bowiem
na tym, ze ustawodawca zastrzega, iz w danej sprawie rozstrzyga¢ mozna wylacznie
w tej formie. Fakultatywnie referendum mozna natomiast przeprowadzi¢ w innych
sprawach blizej nieokreslonych w przepisach, tylko ogélnie ujetych za pomoca klauzuli
generalnej (art. 2 ust. 1 pkt 1 i 2 u.reflok). Kazde jednak referendum, jezeli tylko spet-
nione zostang ustawowe warunki uprawniajace do jego przeprowadzenia, ma obligato-
ryjny charakter i jego istnienie nie jest zalezne od woli jakiegokolwiek innego organu.
Zwrdcil na to uwage A. Agopszowicz, twierdzac, ze ,,spotykany niekiedy w literaturze
i orzecznictwie podzial na obowigzkowy (ust. 1 [art. 12 ust. 1 ustawy o samorzadzie
terytorialnym® — przyp. M.G.]) badz fakultatywny (ust. 2 [art. 12 ust. 1 u.s.t. — przyp.
M.G.] ) charakter referendum wydaje si¢ mylacy, albowiem zlozony w trybie art. 12
wniosek jest wigzacy dla rady gminy i nie podlega jej ocenie co do zasady (por. wyrok
NSA z 6.2.1991 1., SA/Wr 1163/90, OSP 1991, nr 11-12, poz. 265), nie powstaje wiec
alternatywa innego rozwigzania zagadnienia™. Z tego tez wzgledu ilekro¢ mowa w ni-
niejszym opracowaniu o obligatoryjnym lub fakultatywnym charakterze referendum,
albo o obligatoryjnosci badz fakultatywnosci tego referendum nalezy przez to rozu-
mie¢ kategorie spraw, w ktorych nalezy badZ mozna przeprowadzi¢ referendum.

Obligatoryjnie przeprowadza si¢ referenda w tych sprawach, w ktérych ustawowo
wylaczona zostaje mozliwos¢ podjecia decyzji przez rade gminy. W literaturze przedmio-
tu referendum w sprawie odwolania wojta tradycyjnie zalicza si¢ wlasnie do tego typu re-
ferendéw. Jednakze, gdy dokonuje sie szczegétowej analizy obecnie obowiazujacych prze-
pisow, ktdre reguluja te kwestie, a ktore na przestrzeni lat byty wielokrotnie nowelizowane,
to mozna juz mie¢ watpliwosci co do tego, czy rzeczywiscie ma ono taki charakter. Dlate-
go tez w niniejszym opracowaniu sprébuje wykazaé, ze prawodawca, dokonujac licznych
zmian w stanie prawnym (nie tylko uchwalajac nowe regulacje, ale takze nowelizujac
juz istniejace), doprowadzil do pewnego chaosu w tym zakresie, co nie powinno mie¢
miejsca. Przepisy powszechnie obowiazujace, zwlaszcza w tak waznych kwestiach jak

* Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 roku o referendum lokalnym, Dz.U. z 2016 r., poz. 400; zwana dalej u.reflok.
* B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 74.

¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym, Dz.U. z 1990 r., nr 16, poz. 95; tekst
jednolity Dz.U. z 1996 r., nr 13, poz. 74; zwana dalej u.s.t.

7 A. Agopszowicz, Komentarz do art. 12 ustawy o samorzgdzie terytorialnym, teza 3, [w:] Ustawa o sa-
morzqgdzie terytorialnym. Komentarz, A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Warszawa 1997, s. 104.
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ustrdj jednostek samorzagdowych, powinny by¢ jasne, jednoznaczne, spdjne, niesprzecz-
ne, a przede wszystkim kompletne i niepozostawiajgce miejsca na stosowanie analogii
w tych sprawach. O ile nie ulega watpliwosci, ze w sprawie odwolania organu stanowigce-
go jednostki samorzadu terytorialnego rozstrzyga sie wylacznie w drodze referendum (w
trybie nadzoru mowa jest juz bowiem o rozwigzaniu tego organu, a nie o jego odwotaniu)
— co wprost wynika z art. 5 ust. 1 u.reflok., o tyle obowigzujace przepisy nie wskazuja, ze
w sprawie odwolania wdjta jest podobnie. Co prawda z regulacji szczegdlnych wynika,
ze w konkretnych sytuacjach, aby wywota¢ okreslony skutek, nalezy przeprowadzi¢ re-
ferendum w sprawie odwolania wdjta, ale to jeszcze nie uprawnia do wyciaggniecia ogol-
nego wniosku, jakoby wdjta odwola¢ mozna bylo wylacznie w drodze referendum, co
$wiadczyloby o obligatoryjnym rozstrzyganiu w tej sprawie w drodze referendum. Juz
chociazby w przepisach o nadzorze ustawodawca dla okredlenia jednego z personalnych
$rodkéw nadzoru przystugujacych przeciwko wojtowi postuguje sie terminem ,,odwota-
nie” (art. 96 ust. 2 u.s.g.), w przeciwienstwie do tego, jakiego zwrotu uzywa w odniesieniu
do analogicznego $rodka przystugujacego przeciwko organom stanowiacym (np. art. 96
ust. 1 u.s.g.® gdzie mowa jest juz o rozwigzaniu). A to oznacza, ze odwolanie wojta, inaczej
niz w przypadku rady/sejmiku, nie zawsze jednak nastepuje w drodze referendum.

1. REFERENDUM GMINNE W SWIETLE PRZEPISOW USTAWY
O REFERENDUM GMINNYM Z 1991 ROKU

Kiedy w 1990 roku reaktywowano samorzad terytorialny, kwestie dotyczace referen-
dum lokalnego regulowane byly ustawa z dnia 6 maja 1987 roku o konsultacjach spo-
tecznych i referendum’. Jednakze w art. 12 uchwalonej w dniu 8 marca 1990 roku ustawy
o samorzadzie terytorialnym prawodawca wskazal, ze w sprawach samoopodatkowania
mieszkaficow na cele publiczne oraz odwolania rady gminy przed uptywem kadencji roz-
strzyga si¢ wylacznie w drodze referendum lokalnego (ust. 1). Referendum moglo by¢
takze przeprowadzone w kazdej innej sprawie waznej dla gminy (ust. 2). Z tak uregulowa-
nego art. 12 u.s.t. wyraznie wyprowadzi¢ mozna bylo podzial na referenda obligatoryjne
(samoopodatkowanie i odwotanie rady gminy, w stosunku do ktérych prawodawca uzyt
okreslenia ,,rozstrzyga sie wylacznie w drodze referendum lokalnego”) oraz fakultatywne
(kazda inna sprawa wazna dla gminy, w odniesieniu do ktérych prawodawca uzyt zwrotu
»referendum moze by¢ réwniez przeprowadzone”). Odrebng ustawe odnoszaca sie wy-
tacznie do referendum gminnego uchwalono dopiero w dniu 11 pazdziernika 1991 roku,
znoszac tym samym stosowanie ustawy o konsultacjach spolecznych i referendum w tym

¢ Tak samo o rozwigzaniu mowa jest w art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie
powiatowym (Dz.U. z 2016 r., poz. 814) i art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie
wojewddztwa (Dz.U. z 2016 r., poz. 486).

° Ustawa z dnia 6 maja 1987 roku o konsultacjach spoltecznych i referendum (Dz.U. nr 14, poz. 83).

10 Ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 roku o referendum gminnym (Dz.U. z 1996 r., nr 84, poz. 386
z p6zn. zm.; zwana dalej u.ref.gmin).
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zakresie. W mysl art. 1 ust. 1 u.ref.gmin. w referendum mieszkancy gminy wyraza¢ mieli
w drodze glosowania swoja wolg co do sposobu rozstrzygania sprawy lub odwolania rady
gminy przed uptywem kadencji, przy czym dokladniej przedmiot i charakter referendum
okreslony zostal w art. 3 u.ref.gmin. Co prawda juz w art. 1 u.ref.gmin. legislator okre-
8lit w sposob ogdlny dwie kategorie spraw poddawanych pod referendum gminne i uzyt
w odniesieniu do nich stanowczego zwrotu ,wyrazaja swoja wole’, to jednak zwrot ten nie
decydowal jeszcze o charakterze poszczegdlnego rodzaju referendum. Dopiero bowiem
wart. 3 wref.gmin., powielajac niejako tres¢ art. 12 u.s.t., wyraznie wskazal, iz w sprawach
samoopodatkowania mieszkaricow na cele publiczne oraz odwolania rady gminy przed
uplywem kadencji rozstrzyga¢ nalezalo wylacznie w drodze referendum gminnego (art.
3 ust. 1 u.ref.gmin.). Referendum moglo tez (ale juz nie musiato) by¢ réwniez przeprowa-
dzone w kazdej innej sprawie waznej dla gminy (art. 3 ust. 2 w.ref.gmin.).

O tym, z czyjej inicjatywy poszczegolne referenda mogly zosta¢ przeprowadzone,
rozstrzygaly w tamtym czasie wprost przepisy ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz
posrednio szczegotowe przepisy ustawy o referendum gminnym zawarte w dalszych roz-
dzialach zatytutowanych odpowiednio — Referendum przeprowadzane z inicjatywy rady
gminy (rozdziat drugi, art. 5-6), Referendum przeprowadzane na wniosek mieszkancéw
- zasady ogolne (rozdzial trzeci, art. 7-17) i Referendum w sprawie odwotania rady gminy
(rozdzial czwarty, art. 18-23). Z art. 13 u.s.t."! wynikalo, Ze referendum przeprowadzalo
si¢ z inicjatywy rady lub na wniosek co najmniej 1/10 mieszkaricow uprawnionych do
glosowania (ust. 1), z tym ze referendum w sprawie odwotania rady gminy przed upty-
wem kadencji przeprowadzalo si¢ wylgcznie na wniosek mieszkancéw na zasadach okre-
Slonych w ust. 112 (ust. 3). Jak wida¢, rada, w przeciwienstwie do mieszkancéw, zostata
nieco ograniczona w zakresie inicjowania referendum gminnego. Dodatkowo art. 5 u.ref.
gmin. stanowil, iz rada gminy podejmowa¢ miata uchwale o przeprowadzeniu referen-
dum w sprawie samoopodatkowania mieszkanicéw na cele publiczne lub w innej sprawie
waznej dla gminy bezwzgledna wiekszoscia gloséw w obecnosci co najmniej potowy usta-
wowej liczby radnych. Regulacja ta posrednio wskazywala, iz rada uprawniona byta do
podjecia decyzji o przeprowadzeniu referendum tylko w tych dwdch kategoriach spraw
(a contrario nie podejmowata ona uchwaty o przeprowadzeniu referendum w sprawie

"' W brzmieniu nadanym mu ustawg z dnia 29 wrzeé$nia 1995 roku o zmianie ustawy o samorzadzie te-
rytorialnym oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. nr 124, poz. 601. Przed t3 zmiang art. 13 nie zastrzegal,
jakoby referendum w sprawie odwotania rady mialo sie odbywa¢ wylacznie na wniosek mieszkanicow.
Pomiedzy rokiem 1990 a 1991 pos$rednio wniosek taki mozna byto wyprowadzi¢ z jego ust. 1 i 3, zgod-
nie z ktérymi referendum przeprowadzata rada z wlasnej inicjatywy lub na wniosek 1/10 mieszkancow
uprawnionych do glosowania (ust. 1), przy czym referendum w sprawie odwolania rady gminy przed
uplywem kadencji przeprowadzalo si¢ na wniosek co najmniej 1/5 mieszkancéw uprawnionych do gto-
sowania (ust. 3). Natomiast w 1991 roku wraz z wejSciem w zycie ustawy o referendum lokalnym doko-
nano zmiany tego przepisu, zastrzegajac tylko w art. 13 ust. 3, ze referendum w sprawie odwolania rady
gminy przed uplywem kadencji przeprowadza si¢ na zasadach okreslonych w ust. 1 i 2, czyli zgodnie
z ust. 1 referendum przeprowadza si¢ z inicjatywy rady lub na wniosek co najmniej 1/10 mieszkancow
uprawnionych do glosowania. Dopiero w 1996 zastrzezono w art. 13 ust. 3 u.s.t., iz referendum w tej
sprawie przeprowadza si¢ wylacznie na wniosek mieszkancow.
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odwolania rady gminy, czyli jej samej). Natomiast mieszkancy gminy réwniez w ustawie
o referendum lokalnym nie zostali ograniczeni w zakresie spraw, w ktérych mogli wyste-
powac z inicjatywa. Artykul 7 u.ref.gmin. stanowil bowiem tylko, ze z inicjatywgq przepro-
wadzenia referendum na wniosek mieszkancéw gminy wystapi¢ moze:

1) obywatel lub grupa obywateli, ktérym przystuguje prawo wybierania do rady
danej gminy,

2) struktura terenowa partii politycznej lub organizacji spotecznej dzialajaca
w danej gminie, przy czym podmioty te nazwane zostaly inicjatorami referendum
(art. 7 ust. 2 u.ref.gmin.).

Zatem mieszkancy mogli wystepowac z inicjatywa we wszystkich sprawach, kto-
re mogly zosta¢ poddane pod referendum, w tym réwniez w sprawie odwolania rady
gminy. Whniosek taki wzmacniala dodatkowo tres¢ art. 18 u.ref.gmin., rozpoczyna-
jacego rozdzial czwarty ustawy zatytulowany referendum w sprawie odwotania rady
gminy, z ktérego wynikato, iz inicjator referendum w sprawie odwolania rady gminy
przekazuje w terminie 60 dni od dnia powiadomienia wdjta lub burmistrza (pre-
zydenta miasta) o zamiarze wystapienia z inicjatywa przeprowadzenia referendum,
na pismie wniosek mieszkancéw wojewédzkiemu komisarzowi wyborczemu i moze
zadac od niego pisemnego potwierdzenia otrzymania wniosku. A to oznaczalo, ze re-
ferendum w tej sprawie mogto zosta¢ przeprowadzone na wniosek mieszkancow, za-
inicjowany przez inicjatora, ktérym byly jedynie - co wyraznie wynikalo z art. 7 ust.
2 wref.gmin. - wskazane powyzej dwie grupy podmiotow.

2. REFERENDUM GMINNE W SWIETLE PRZEPISOW USTAWY
O REFERENDUM LOKALNYM Z 2000 ROKU

2.1. Lata 2000-2002

Przy tak uksztaltowanej tresci przepiséw ustawy o referendum gminnym z 1991
roku wydaje sie, ze podzial referendéw na obligatoryjne i fakultatywne byl jasny i wy-
razny. Niestety, gdy w 1999 roku utworzono samorzad powiatowy i wojewodztwa,
wiadomym bylo, iz konieczne beda zmiany ustawy, ktéra w 6wczesnej rzeczywisto-
$ci prawnej musiata réwniez uwzglednia¢ dwa nowe rodzaje jednostek. Dlatego tez
w dniu 15 wrze$nia 2000 roku uchwalona zostata, obowiazujaca do dnia dzisiejszego,
nowa ustawa o referendum lokalnym, uchylajaca ustawe z 1991 roku. Zgodnie z jej
art. 2 w referendum lokalnym, zwanym dalej ,,referendum”'?, mieszkancy jednostki

2 Przy czym w mysl art. 6 u.ref.lok. referendum jest, odpowiednio do wspélnoty samorzadowej, ktorej
spraw dotyczy:

1) referendum gminnym w rozumieniu ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie,

2) referendum powiatowym w rozumieniu ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym,
3) referendum wojew6dzkim w rozumieniu ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa.
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samorzadu terytorialnego jako czlonkowie wspdlnoty samorzadowej wyraza¢ mieli
w drodze glosowania swoja wole co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej
wspdlnoty, mieszczacej sie w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki
lub w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki.

Jak widag, art. 2 zostal podobnie uksztattowany jak w roku 1991 art. 1 w.ref.gmin., przy
czym od razu w jego tresci dookreslono, w jakiego jeszcze innego rodzaju sprawach — poza
odwolaniem organu stanowigcego — mieszkanicy mogg wyraza¢ swoja wole w drodze refe-
rendum (w ustawie z 1991 r. zrobiono to dopiero w osobnym art. 3 ust. 2). W art. 2 w.ref.
lok. w odniesieniu do obydwu tych kategorii spraw, w ktérych mozna bylo przeprowadzi¢
referendum, ustawodawca postuzyl sie kategorycznym, stanowczym zwrotem ,wyrazajg
swoja wole co do sposobu rozstrzygania”. Zwrot ten jednak, podobnie jak w roku 1991, nie
okreslat jeszcze charakteru danego referendum. Przesadzaly o tym dopiero dalsze przepisy
ustawy, przy czym w przeciwienstwie do dawnej regulaciji, nie byt to jeden wspdlny przepis,
tylko dwa osobne. I tak z art. 5 ust. 1 u.reflok. wynikato, iz w sprawach odwolania orga-
nu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego przed uptywem kadenciji rozstrzygac
nalezalo wylacznie w drodze referendum przeprowadzonego na wniosek mieszkancow,
o ktérym mowa w art. 4. Natomiast samoopodatkowanie, jako szczegdlnego rodzaju re-
ferendum mieszczace si¢ w pierwszej kategorii spraw wskazanych w art. 2 w.reflok., zo-
stalo uregulowane w osobnym przepisie (art. 7 u.reflok.), w mysl ktérego przedmiotem
referendum gminnego moglo by¢ réwniez samoopodatkowanie si¢ mieszkancow na cele
publiczne mieszczace si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy.

W przepisie tym, w przeciwienstwie do art. 2 u.reflok., prawodawca uzyl juz jednak
zwrotu ,,moze” — tak jak to dawniej zrobil w art. 3 ust. 2 u.ref.gmin., w mysl ktérego
referendum moglo tez (ale juz nie musialo) by¢ réwniez przeprowadzone w kazdej in-
nej sprawie waznej dla gminy. W tym przypadku jednak zwrot ,,moze”, zamieszczony
wart. 7 u.reflok., mial tylko wskazywac, iz dopuszczalne jest rowniez, aby przedmiotem
referendum gminnego stata si¢ kwestia samoopodatkowania, co a contrario miato wska-
zywad, iz nie jest to dopuszczalne w odniesieniu do referendum powiatowego czy wo-
jewodzkiego. Jak widaé, w przepisie tym prawodawca zastrzegl, Ze w 6wczesnym stanie
prawnym, w ktérym istnialy juz trzy rodzaje jednostek samorzadowych, samoopodatko-
wanie moglo sta¢ si¢ przedmiotem referendum jedynie w gminie. Zwrot ten zatem nie
okreslat charakteru tego referendum. Ten bowiem nalezy ocenia¢ na podstawie dalszej
czesci zdania art. 7 u.reflok., zgodnie z ktdrg w tych sprawach rozstrzyga¢ nalezato wy-
tacznie w drodze referendum. A to oznacza, Ze na gruncie ustawy o referendum lokalnym
z 2000 roku, w jej pierwotnym brzmieniu, wyrdznia¢ nalezato dwa przypadki, w ktérych
przeprowadzenie referendum lokalnego bylo obligatoryjne, przy czym ten drugi (samo-
opodatkowanie si¢ mieszkanicéw na cele publiczne) odnosit sie jedynie do podstawowe;j
jednostki samorzadu terytorialnego. Poréwnujac zatem tre$¢ przepiséw ustawy z 1991
roku z przepisami ustawy z 2000 roku, stwierdzi¢ mozna, ze obydwa te akty przewidy-
waly dwie kategorie spraw, w ktorych mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego,
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jako czlonkowie wspolnoty samorzagdowej, uprawnieni byli do rozstrzygania w drodze
referendum, tj; w sprawach odwotania organu stanowigcego (w roku 1991 w sprawach
odwotania rady gminy) i w sprawach dotyczacych tej wspolnoty, mieszczacych sie w za-
kresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki (w roku 1991 w kazdej innej sprawie
waznej dla gminy). Przy czym w tej pierwszej kategorii spraw referendum bylo obligato-
ryjne, za$ w tej drugiej fakultatywne, z wyjatkiem mieszczacego si¢ w tej kategorii szcze-
gblnego rodzaju referendum w sprawie samoopodatkowania sie¢ mieszkancéw na cele
publiczne, ktére bylo juz jednak obligatoryjne.

Ustawodawca w nowej ustawie z 2000 roku wskazat tez wprost, z czyjej inicjatywy
moga by¢ przeprowadzane poszczegélne rodzaje referendéw. Tym razem, w przeciwien-
stwie do rozwigzan przyjetych w 1991 roku, dokonat tego w jednym wspdlnym przepisie
- art. 4 wreflok., odnoszac si¢ do wszystkich podmiotéw tacznie, uchylajac jednoczesnie
artykutem 75 u.reflok. artykul 13 u.s.g. (dawniej u.s.t.). Tres¢ art. 4 u.reflok. byla bardzo
zblizona do tresci dawnego art. 13 ust. 1 u.s.g. Z art. 4 u.reflok. wynikalo bowiem, iz refe-
rendum przeprowadzalo si¢, z zastrzezeniem art. 5 ust. 1 (ktéry stanowi¢ mial odpowied-
nik uchylonego art. 13 ust. 3 u.s.g.), z inicjatywy organu stanowigcego danej jednostki
samorzadu terytorialnego lub na wniosek okreslonej liczby mieszkanicow. Artykut 5 ust.
1 u.reflok. stanowit natomiast, iz w sprawach odwolania organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego przed uptywem kadencji rozstrzygalo si¢ wylacznie w drodze
referendum przeprowadzonego na wniosek mieszkancéw, o ktérym mowa w art. 4 u.
reflok. A to oznaczalo, ze referendum w kazdej sprawie moglo by¢ zainicjowane przez
mieszkancow oraz rade gminy z zastrzezeniem jedynego wyjatku (referendum w sprawie
odwolania organu stanowiacego, ktore moglo by¢ przeprowadzone wylacznie na wnio-
sek mieszkancéw). Podkresli¢ jednak nalezy, iz legislator w art. 5 ust. 1 u.reflok. pofaczyt
dwie kwestie, ktore w ustawie z 1991 roku przewidziane byly w dwoch osobnych przepi-
sach: pierwszg stanowiaca wyjatek od zasady okreslonej w art. 4 u.reflok, dotyczaca tego,
ze referendum w tej sprawie moze by¢ przeprowadzone wylacznie na wniosek miesz-
kancow" (odpowiednik uchylonego art. 13 u.s.g.), i druga, odnoszaca si¢ do okreslenia
rodzaju tego referendum, wskazujac, iz w tej sprawie rozstrzyga si¢ wylacznie w drodze
referendum (odpowiednik dawnego art. 3 ust. 1 u.ref.gmin.). Do przyjecia takiego zalo-
zenia uprawnia konstrukcja art. 5 ust. 1 u.reflok., ktora zostata tak uksztaltowana, aby
zwrot ,wylacznie” znajdowal si¢ jeszcze przed terminem ,,referendum’, tak by wynikato
z niego, ze odwolanie organu stanowigcego nastgpi¢ moze wylacznie w drodze referen-
dum (co wskazywa¢ mialo na obligatoryjny charakter tego referendum), przy czym refe-
rendum to ma by¢ przeprowadzone na wniosek mieszkancéw danej jednostki. Uwzgled-

B W tym miejscu zastrzec nalezy, ze chociaz tak wlasnie odczytuje si¢ tre$¢ art. 5 ust. 1 w.reflok., w dzi-
siejszym stanie prawnym z uwagi na tres¢ art. 67 ust. 3 u.reflok. mozna przyjaé, ze rada moze réwniez
sama przyczynic si¢ do jej ,odwolania’, podejmujac uchwale o przeprowadzeniu referendum w sprawie
odwolania wojta z innej przyczyny niz nieudzielenie mu absolutorium - zob. szerzej na ten temat M. Gur-
dek, Udziat mieszkaticéw gminy w procedurze odwolania jej organow i swiadomos¢ jego znaczenia, [w:] Par-
tycypacja spoleczna we wspélczesnym samorzqgdzie terytorialnym, red. M. Gurdek, Sosnowiec 2016, s. 162.



154 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XVI

niajgc umiejscowienie w zdaniu zwrotu ,wylacznie” oraz to, Ze przepis ten stanowi¢ miat
wyjatek od wyrazonej w art. 4 u.reflok. zasady, zgodnie z ktdrg referendum moze by¢
przeprowadzone z inicjatywy rady lub na wniosek mieszkancéw, przyjac nalezy, iz zwrot
~wylacznie” odnosi si¢ rowniez do drugiej czesci zdania, zawezajac tym samym takze
krag podmiotéw uprawnionych do inicjowania referendum w tej sprawie. Nie nalezy na-
tomiast art. 5 ust. 1 u.reflok. traktowac jedynie jako przepisu szczegdlnego w odniesieniu
do zasady uregulowanej w art. 4 u.ref.lok. okreslajacej krag podmiotéw uprawnionych do
inicjowania referendum lokalnego. Przy przyjeciu bowiem takiego rozumienia mozna
byloby wnioskowa¢, ze dopuszczalne bylyby — poza referendum (ktére nie byloby obliga-
toryjne) — jeszcze inne formy odwolania organu stanowiacego, a jedynie w razie skorzy-
stania z referendum mogtoby ono odby¢ sie wylacznie na wniosek mieszkanicow.

W dawnej ustawie z 1991 r. zwrot ,wylacznie” uzyty w art. 3 w.ref.gmin. nie bu-
dzit watpliwosci, gdyz w przepisie tym mowa byla tylko o charakterze tego referendum,
ale juz nie wskazywal on, z czyjej inicjatywy referendum to mialo by¢ przeprowadzone
(wynikalo to — o czym juz wspominatam - z art. 13 u.s.g. i z dalszych przepiséw ustawy
o referendum gminnym). Na gruncie art. 5 ust. 1 u.reflok. powigzanie zwrotu ,wylacz-
nie” z samym obowiazkowo przeprowadzanym referendum w tej sprawie jest o tyle istot-
ne, ze rowniez z obowigzujacej od 1997 roku Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej nie
wynika, jakoby referendum lokalne byto jedyna dopuszczalng formg odwolania organu
stanowigcego w jednostce samorzadu terytorialnego. Zgodnie bowiem z art. 170 Konsty-
tucji RP czlonkowie wspélnoty samorzadowej moga decydowad, w drodze referendum,
o sprawach dotyczacych tej wspolnoty, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw
bezposrednich organu samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania refe-
rendum lokalnego okresla ustawa. Tutaj jak wida¢ ustawodawca uzyl zwrotu ,,cztonkowie
wspdlnoty mogg”. Dlatego tez zastrzezenie w ustawie, jakoby referendum, bylo jedynym
dopuszczalnym sposobem odwotania organu stanowigcego bylo takie wazne.

2.2. Lata 2002-2006

Kolejne zmiany w analizowanym zakresie przyniosta ustawa z 20 czerwca 2002
roku o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta'. Mocg jej
przepiséw zlikwidowany zostal w gminie kolegialny zarzad, a w miejsce niego utwo-
rzono monokratyczny organ wykonawczy w osobie samego wdjta. Organ ten, po-
dobnie jak dotychczas organy stanowigce, od roku 2002 pochodzi¢ miat z wyboréw
bezposrednich. Ta zmiana pociagnela za sobg dalsze zmiany. Wzorem rad (sejmiku)
wojt mial tez bowiem by¢ odwotywany w drodze referendum gminnego. Dlatego
znowelizowana zostala rowniez tres¢ art. 2 u.ref.lok. okreslajacego zakres przedmio-
towy referendum lokalnego. Zmiana ta polegala jedynie na dodaniu na koncu art.

1" Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta,
(Dz.U. 22010 1., nr 176, poz. 1191); zwana dalej u.b.w.w.
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2 ust. 1 wreflok. zwrotu ,,a w przypadku gminy takze wojta (burmistrza, prezydenta
miasta)”. Niestety, ustawodawca nie zastrzegl juz w zadnym innym przepisie (tak jak
to zrobil w roku 2000 w odniesieniu do odwotania organu stanowigcego oraz samo-
opodatkowania), ze w sprawie odwolania wojta przed uptywem kadencji rozstrzyga
sie wylacznie w drodze referendum. Pomimo to w doktrynie, niemalze z automatu,
przyjmowano, iz od roku 2002 obligatoryjnie rozstrzyga¢ nalezalo w drodze refe-
rendum w dwdch kategoriach spraw: samoopodatkowania si¢ mieszkancéw na cele
publiczne oraz odwotania organu danej jednostki, przy czym we wszystkich jednost-
kach w sprawie odwolania organu stanowiacego, a w gminie takze wojta’.

Wydaje si¢ jednak, ze juz woéwczas mozna bylo mie¢ watpliwosci co do przyjecia
takiej klasyfikacji, skoro prawodawca nie zastrzegal, iz odwotanie wojta moze nasta-
pi¢ wylacznie w drodze referendum. Dodatkowo watpliwosci te wzmacniala tres¢ art.
170 Konstytucji, z ktorego wynikalo, iz cztonkowie wspolnoty samorzagdowej moga
decydowa¢ w drodze referendum o odwotaniu organu samorzadu terytorialnego po-
chodzacego z wyborow bezposrednich. Co prawda wdjt, co do zasady, wylaniany jest
w drodze tego typu wyborow, jednakze nowa ustawa o bezposrednim wyborze wéijta,
burmistrza i prezydenta miasta w art. 11 ust. 2 i 4 przewidywala réwniez tzw. awaryj-
ny tryb wyboru wojta, ktérego dokonywac miata — w wyjatkowych przypadkach (ale
jednak) - rada gminy. Byl wiec to juz wybdr posredni. Niestety, legislator w przepisie
tym (ani w zadnym innym) nie upowaznil juz rady do odwolania tak wybranego
woijta. Dlatego tez powszechnie przyjmowano, ze nawet takiego wojta odwolac po-
winni mieszkancy w drodze referendum. Byloby to dopuszczalne na gruncie ustawy
o referendum lokalnym z uwagi na to, ze art. 2 ust. 1 u.ref.lok. nie zastrzegal, jakoby
w drodze referendum mozna byto odwota¢ jedynie wojta pochodzacego z wyboréw
bezposrednich. Jednakze odnoszac sie w kontekscie tego do tresci art. 170 konstytu-
cji, mozna zalozy¢, iz odwotanie w drodze referendum wojta, ktérego wyboru doko-
nala rada gminy, byloby juz sprzeczne z Konstytucja RP'S. Wiekszos¢ przedstawicieli
doktryny byta jednak przeciwnego zdania. E. Olejniczak-Szalowska przyjmowala, ze
wybdr wéjta przez rade gminy jest procedura wyjatkows, dlatego tez to awaryjne
rozwigzanie nie moze wplywa¢ na ograniczenie konstytucyjnego prawa czlonkow
wspolnoty samorzadowej do odwotywania organéw wskazanych w konstytucji'.
Tego samego zdania byl M. Rulka'®.

1> Tak np. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Krakéw 2006, s. 68.

16 Szerzej na ten temat zob. M. Gurdek, Odwolanie wdjta pochodzgcego z wyboréw posrednich, [w:]
Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego, red. M. Stec, K. Malysza-
-Sulinska, Warszawa 2014, s. 131 i n.

7 E. Olejniczak-Szalowska, Wynik referendum lokalnego i jego skutki, ,Samorzad Terytorialny” 2008,
nr 7-8,s. 26.

'8 M. Rulka, Wymdég frekwencyjny w referendum w sprawie odwotania organu samorzgdu terytorialnego,
»Samorzad Terytorialny” 2014, nr 7-8, s. 151.
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2.3. Lata 2006-2013

Niestety, sprawa dopuszczalno$ci odwotania w drodze referendum lokalnego wojta
pochodzacego z wyboréw posrednich jeszcze bardziej sie skomplikowata w 2006 roku,
kiedy to zmieniony zostal art. 55 u.reflok."” okreslajacy warunki waznosci referendum.
Otoz przed zmiang, w myél art. 55 u.ref.lok., referendum lokalne byto wazne, jezeli wzieto
w nim udzial co najmniej 30% uprawnionych do glosowania. W wyniku dokonanej no-
welizacji nadano art. 55 u.reflok. nowg konstrukcje, wyodrebniajac w nim dwa ustepy.
Dokonano bowiem podziatu referendéw lokalnych na dwie grupy, réznicujac ich warun-
ki waznosci. Odtad ustep pierwszy, ktory otrzymat brzmienie dawnego art. 55 u.reflok.,
odnosi¢ sie miat do wszystkich referendéw lokalnych z wyjatkiem referendéw zastrze-
zonych w ustepie 2, czyli referendow w sprawie odwolania organu jednostki samorzadu
terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich. Tego typu referenda mialy by¢
wazne, jezeli udzial w nich wzielo nie mniej niz 3/5 liczby bioracych udzial w wyborze
odwolywanego organu. A to oznaczalo, Ze art. 55 ust. 2 u.reflok. chociaz odnosit si¢ do
referendow odwotawczych, nie mégt znalez¢ zastosowania do odwotania wdjta pocho-
dzacego z wyboru dokonanego przez rade, gdyz wyraznie w treéci jego wskazano, iz do-
tyczy on tylko przypadkéw odwolania organu pochodzacego z wyboréw bezposrednich
(w przeciwienstwie do treéci art. 2 u.reflok., ktéry juz nie zawieral takiego zastrzezenia).
Ponadto sama konstrukcja uznania referendum za wazne uniemozliwiala zastosowanie
tej formy demokracji do odwotania wéjta pochodzacego z wyboréw posrednich, bowiem
odwolywala sie ona do frekwencji osiggnietej przy wyborze danego organu. Skoro zatem
mieszkaricom gminy wyboru tego nie udato si¢ dokona¢, zastosowanie art. 55 ust. 2 u.
reflok. bylo niewykonalne®. Z tych wzgledéw niektorzy przedstawiciele doktryny (od
zmian wprowadzonych w roku 2006) uwazali, iz wéjta wybranego przez rade gminy na-
lezy odwotywa¢ w drodze referendum (co jest zgodne z art. 2 u.reflok.), tyle tylko ze
oceny waznosci takiego referendum nalezy dokonywac przez pryzmat art. 55 ust. 1 w.ref.
lok. odnoszacego sie do wszystkich innych dopuszczalnych referendéw lokalnych, poza
referendum w sprawie odwolania organu pochodzacego z wyboréw bezposrednich?'.

1 Przepis ten zostal zmieniony art. 3 ustawy z dnia 8 lipca 2005 roku o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. nr 175, poz. 1457.

20 Odmiennego zdania byl M. Rulka, w ocenie ktorego ,,nalezy bowiem zauwazy¢, ze nawet w przypadku,
gdy to rada gminy dokonuje wyboru organu wykonawczego, poprzedzaja te czynno$¢ wybory bezposred-
nie. Maja one jednak dos$¢ specyficzny charakter, gdyz startuje w nich jeden kandydat, ktdry zostaje wy-
brany tylko wowczas, gdy uzyska wiecej glosow »za« anizeli »przeciw«. W przypadku, gdy glosy przeciwne
przewazajg, wyboru dokonuje natomiast rada gminy. Skoro jednak odbyly si¢ wybory bezposrednie i w
ich wyniku na organ stanowiacy zostata scedowana kompetencja do wyboru organu wykonawczego, to
wydaje sie, Ze to one moga stanowi¢ podstawe do wyliczenia frekwencji wyborczej” - M. Rulka, Wymdg
frekwencyijny..., s. 151. Poglad ten wydaje si¢ jednak odosobniony. Zob. szerzej na ten temat M. Gurdek,
Referendum w sprawie odwolania wojta — uwagi de lege lata i de lege ferenda w kontekscie projektowanych
zmian ustawowych, [w:] ,,Samorzgd terytorialny w Polsce i w Niemczech. Struktury, aktorzy, dzialanie”,
t. 2: Samorzqgd terytorialny w Polsce. Stan obecny i szanse modernizacji, red. A. Jarosz, Zielona Gora 2016.
21 Tak np. E. Olejniczak-Szatowska, Wynik referendum..., s. 26. Takie samo stanowisko w tej kwestii
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Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze po roku 2002
przyjmowano, iz referendum w sprawie odwotania wéjta ma charakter obligatoryjny
i stanowi jedyny sposéb odwolania tego organu bez wzgledu na to, kto dokonat jego wy-
boru (mieszkancy czy rada gminy). Od roku 2006 rodzaj podmiotu wytaniajacego wojta
warunkowac za$ miat tylko warunki waznosci takiego referendum. Nie dopuszczano na-
tomiast pogladu, jakoby w razie wyboru wdjta przez rade, rada ta nastepnie dokonywata
jego odwotania, z uwagi na brak ustawowego upowaznienia do tego. W mojej ocenie jed-
nak jest to nie do konca poprawne zalozenie. Skoro bowiem prawodawca nie postanowit
w ustawie o referendum lokalnym, ze odwotanie wdjta nastepuje wylaczenie w drodze
referendum (tak jak to zrobit w odniesieniu do referendum w sprawie odwolania organu
stanowigcego oraz referendum w sprawie samoopodatkowania), to nalezatoby si¢ zasta-
nowi¢, czy jednak nie zrobit tego celowo, majac na wzgledzie to, ze w awaryjnych przy-
padkach wyboru tego dokona¢ moze rada. Wszakze we wszystkich jednostkach samo-
rzadowych obowiazuje - co prawda niepisana - zasada, jednakze wynikajaca posrednio
z przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych, zgodnie z ktérg do odwotania organu
jednostki uprawniony jest ten podmiot, ktéry wczesniej dokonat jego wyboru (zaréwno
zarzad powiatu, jak i wojewddztwa wybiera i odwoluje organ stanowiacy danej jednostki,
za$ wojta wylonionego w wyborach bezposrednich odwota¢ moga jedynie mieszkancy).
Dlatego tez wydaje sie, ze wyjatkowy wybor wéjta w awaryjnym trybie przez rade powi-
nien by¢ jednak skorelowany z awaryjnym trybem jego odwolania. Skoro wéjta wybra-
nego przez mieszkancéw w wyborach bezposrednich odwota¢ moga jedynie mieszkancy
przy uzyciu innej formy demokracji bezposredniej (tj. referendum), to w wyjatkowym
przypadku wyboru wojta przez rade, chyba réwniez i rada powinna by¢ uprawniona do
jego odwotania (wzorem wyboru i odwolania zarzadu w powiecie czy wojewodztwie).
Oczywiscie skoro w aktualnym stanie prawnym nie ma przepisu uprawniajgcego rade do
takiego dzialania, to nie mozna w prosty sposob go domniemywac¢, gdyz w ewentualnej
uchwale rady nalezy wskaza¢ konkretng podstawe prawng. Dlatego tez jedynie mozna
byloby sie zastanowi¢ nad mozliwoscig skorzystania z analogii, wzorujac si¢ na rozwia-
zaniach obowigzujacych w calym systemie prawnym. Oczywiscie nie chodzi o to, aby
zastosowac¢ do odwotania wojta w drodze analogii przepisy dotyczace odwotania zarzadu
powiatu czy wojewddztwa, bo takie rozwiazanie byloby niedopuszczalne. Skoro jednak
art. 11 ust. 2 14 u.b.w.w. (obecnie zastapiony przez art. 482 § 2 i 4 Kodeksu wyborczego™)
uprawnia rade tylko do wyboru wdjta, a zgodnie z ogdlnie obowigzujaca we wszystkich

zajela rowniez Panstwowa Komisja Wyborcza w pkt 48 wytycznych i wyjasnien stanowigcych zafacz-
nik do uchwaly z dnia 7 maja 2012 roku w sprawie wytycznych i wyjasnien w sprawie referendéw lo-
kalnych dotyczacych odwolania organéw jednostek samorzadu terytorialnego — uchwala Panstwowej
Komisji Wyborczej z dnia 7 maja 2012 roku w sprawie wytycznych i wyjasnien w sprawie referen-
dow lokalnych dotyczacych odwolania organéw jednostek samorzadu terytorialnego, http://pkw.gov.
pl/kadencja-2010-2014/uchwala-panstwowej-komisji-wyborczej-z-dnia-7-maja-2012-r-w-sprawie-
wytycznych-i-wyjasnien-w-sprawie-referendow-lokalnych-dotyczacych-odwolania-organow-jedno-
stek-samorzadu-terytorialnego.html [dostep: 12 kwietnia 2016].

2 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 roku Kodeks wyborczy, (Dz.U. nr 21, poz. 112, ze zm.); zwana dalej k.w.
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trzech jednostkach samorzadowych zasada, podmiot, ktdry wybiera, jest uprawniony
réwniez do odwolania wczeéniej wybranego organu, to rada, ktéra w drodze uchwaty
wybrala wojta, powinna na podstawie tego samego przepisu podjac¢ uchwate o jego od-
wolaniu. Mielibysmy w tym przypadku jednak do czynienia juz z analogig iuris, nawet
nie legis™. W ten sposob, stosujac w drodze analogii do odwotania wojta art. 11 ust. 2
i4 ub.w.w. (obecnie art. 482 § 2 i 4 k.w.), przyznalibysmy radzie - na podstawie wniosku
wyciaggnietego z tresci postanowien calego systemu prawa — nowa kompetencje. Tak da-
lece idace stosowanie analogii, zwlaszcza w prawie administracyjnym - byloby chyba juz
niedopuszczalne*. Na marginesie, jako ciekawostke, mozna jednak wskazac, ze z takim
wlasnie sposobem postepowania (w odniesieniu co prawda do innego organu admini-
stracji publicznej) mozna spotkac sie w praktyce. Otdz przed rokiem 2008 kiedy to weszty
w zycie zasadnicze zmiany w zakresie zatrudniania innej osoby na stanowisku kierownika
USC, wojt z mocy prawa — w mysl art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1986 roku Prawo
o aktach stanu cywilnego® — byt kierownikiem USC, jednakze rada gminy na podstawie
art. 6 ust. 3 d.p.a.s.c. mogta powotac innego kierownika USC. Sama jednak uchwata rady
gminy o powolaniu, w mysl przepiséw ustawy o pracownikach samorzadowych®, wska-
zujacej zamkniety katalog stanowisk, na ktdrych zatrudnienie nastgpowalo na podstawie
powolania (art. 2 pkt 3 d.u.p.s.), nie stanowita podstawy zatrudnienia (chociaz w wielu
gminach niestety wlasnie tak przyjmowano), tylko niejako zgode rady na zatrudnienie na
stanowisku kierownika USC innej niz wéjt osoby”. Nastepnie dopiero wojt, jako kierow-
nik urzedu gminy, w sklad ktérego wchodzit urzad stanu cywilnego, powinien zatrudni¢
takiego kierownika USC na podstawie umowy o prace lub mianowania (jezeli statut gmi-
ny przewidywat taka podstawe zatrudniania kierownika USC). W zwigzku z czym w ra-
zie zaistnienia przestanek do jego zwolnienia to wéjt powinien rozwigza¢ z nim stosunek
pracy. Tymczasem w gminach przyjmujacych powolanie, ktérego dokonata rada gminy;,
za podstawe zatrudnienia kierownika USC robita to rada gminy, podejmujac stosowang
uchwale, uznajac, ze skoro ona powotata kierownika USC, to i ona analogicznie powinna
go z tego stanowiska odwotla¢ (w mysl ogolnej zasady ,.kto daje ten odbiera”). Problem
jednak w tym, ze art. 6 ust. 3 d.p.a.s.c. brzmial bardzo podobnie jak obecnie art. 482 § 2

»  Analogia legis wystepuje w sytuacji stosowania jakiego$ przepisu prawa do zdarzen podobnych. Na-
tomiast analogia iuris wystepuje w sytuacji, gdy podstawe do wnioskowania wywodzi sie z treéci posta-
nowien systemu prawa jako calosci badz z czgsci postanowien tego systemu (np. danej galezi czy dzialu
prawa), albo tez stosuje si¢ ogdlne zasady obowiazujacego ustawodawstwa — zob. szerzej na ten temat
J. Nowacki, Analogia legis, Warszawa 1966, s. 130-133.

2 Zagadnienie to poddalam wnikliwej analizie w opracowaniu nt. Stosowanie analogii w procedurze
wyborczej wojta, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 6, s. 63 i n.

»  Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1986 roku Prawo o aktach stanu cywilnego, Dz.U z 2011 r., nr 212, poz.
1264, z pdzn. zm.; zwana dalej d.p.a.s.c.

W czasie kiedy rada gminy uprawniona byta do powotywania innego kierownika USC obowigzywata
ustawa z dnia 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzadowych, Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1593,
z pozn. zm.; zwana dalej d.u.p.s.

77 Szerzej na ten temat zob. M. Gurdek, Status prawny kierownika urzedu stanu cywilnego, ,Samorzad
Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 1151 n.
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i4 k.w. (dawniej art. 11 ust. 2 14 u.b.w.w.), a mianowicie wynikalo z niego, ze rada upraw-
niona byla jedynie do powolania kierownika USC, ale nie bylo w nim juz mowy o prawie
rady do jego odwotlania. A mimo to wspomniane rady gmin podejmowaty uchwate o od-
wolaniu kierownika USC na podstawie art. 6 ust. 3 d.p.a.s.c.®

Wracajac jednak do dopuszczalnych ustawowo sposobéw odwotania wojta, wy-
daje sie, iz juz na gruncie ustawy o referendum lokalnym z 2000 roku, po zmianach
wprowadzonych w roku 2006, przyja¢ mozna byto, ze referendum w sprawie odwo-
tania wojta nie miafo jednak charakteru obligatoryjnego, a zatem, ze odwolania tego
mozna, ale nie trzeba dokona¢ w drodze referendum.

2.3. Okres po 2013 roku

Jeszcze wigksze watpliwosci co do uznania tego rodzaju referendum za obligatoryjne
wywoluje najnowsze brzmienie art. 2 u.reflok. W roku 2013 prawodawca ponownie doko-
nal zmiany tego przepisu, przy czym tym razem zmiana byla bardziej ztozona od tej z 2002
roku. Otdz ustawg z dnia 14 grudnia 2012 roku o zmianie ustawy o referendum lokalnym
oraz ustawy o samorzadzie gminnym? nadano zupelnie nowe brzmienie art. 2 u.reflok.
iuchylono art. 7 u.reflok. Od momentu wejscia w zycie tej ustawy (tj. 15.02.2013 r.) zgodnie
zart. 2 ust. 1 ureflok. w referendum lokalnym mieszkancy jednostki samorzadu terytorial-
nego jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swoja wole:

1) w sprawie odwolania organu stanowigcego tej jednostki,

2) co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspolnoty, mieszczacej sie
w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki,

3) w innych istotnych sprawach, dotyczacych spolecznych, gospodarczych lub
kulturowych wiezi faczacych te wspolnote.

Przepis ten nie przewiduje juz, jakoby mieszkancy gminy mieli wyraza¢ w dro-
dze glosowania swoja wole w sprawie odwotania woéjta w gminie. Nie oznacza to
jednak, ze takie referendum nie jest dopuszczalne. W mysl bowiem art. 2 ust. 2 u.ref.
lok. przedmiotem referendum gminnego moze by¢ réwniez:

1) odwotanie wojta (burmistrza, prezydenta miasta),

2) samoopodatkowanie si¢ mieszkancéw na cele publiczne mieszczace sie w za-
kresie zadan i kompetencji organéw gminy.

Jak wida¢, legislator w art. 2 ust. 2 w.reflok., przewidujac dwa dalsze przedmioty refe-
rendum, ale juz tylko gminnego, postuzyl si¢ zwrotem ,,moze by¢’, a skoro moze, to chyba
nie musi. Zwrotu tego jednak nie nalezy interpretowac w ten sposéb. Jego celem jest wska-

28 Uchwata Nr 0150/VI1/166/07 Rady Miasta Tychy z dnia 31 maja 2007 roku w sprawie odwotania do-
tychczasowego Kierownika Urzedu Stanu Cywilnego w Tychach, http://bip.umtychy.pl/index.php?ac-
tion=PobierzPlik&id=6337 [dostep: 13 kwietnia 2016].

» Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 roku o zmianie ustawy o referendum lokalnym oraz ustawy o samo-
rzadzie gminnym, Dz.U. z 2013 r., poz. 153.
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zanie, iz tylko w gminie dodatkowo (poza referendami w sprawach okreslonych w ust. 1)
dopuszczalne sg jeszcze dwa inne referenda lokalne - stad sformufowanie ,,moze by¢” (po-
dobnie jak dawniej w art. 7 u.reflok. w brzmieniu nadanym mu juz w 2000 roku, a ktéry to
przepis wlasnie omawiang nowelizacjg, z uwagi na nowg tres¢ art. 2 ust. 2 w.reflok. zostal
uchylony).

Na pierwszy rzut oka wydawac sie moze, ze zmiana wprowadzona w roku 2013 (po-
mijajac juz postuzenie si¢ przez prawodawce terminem ,,moze”) zmienila jednak cha-
rakter referendéw, o ktérych mowa w art. 2 ust. 2 w.reflok. W odniesieniu bowiem do
obydwu tych referendéw w ustawie nie ma zastrzezenia, ze w tych sprawach rozstrzyga
si¢ wylacznie w drodze referendum. O ile w odniesieniu do odwolania wdjta takiego za-
strzezenia nigdy nie byto, o tyle w stosunku do samoopodatkowania, a i owszem — prze-
widywalo je zdanie drugie art. 7 u.reflok. Z chwilg uchylenia catego art. 7 u.ref.lok. moz-
na wnioskowac, iz prawodawca zrezygnowal z obligatoryjnosci referendum w tej sprawie.
Jednakze o ile rzeczywiscie od roku 2013 w ustawie o referendum lokalnym nie znajdzie-
my takiego zastrzezenia, o tyle lektura ustawy zmieniajacej z grudnia 2012 roku wyjasnia
rodzace si¢ watpliwosci. Otdz legislator, uchylajac art. 7 u.reflok. i nadajac nowe brzmie-
nie art. 2 u.reflok., dokonal réwniez zmiany art. 54 ust. 2 u.s.g. poprzez dodanie do niego
zdania drugiego, w my$l ktérego samoopodatkowanie moze nastapi¢ wytacznie w drodze
referendum gminnego, o ktérym mowa w art. 2 ust. 2 pkt 2 wreflok. A to oznacza, ze
referendum w sprawie samoopodatkowania wciaz jest obligatoryjne. Natomiast referen-
dum w sprawie odwolania wojta nigdy nie mialo i nadal nie ma ustawowo przyznanego
takiego charakteru. To z kolei pozwala na postawienie tezy, jakoby odwotania wéjta moz-
na byto dokonac takze w inny sposéb. Przeczy¢ temu moze jednak tres¢ art. 492 § 1 k.w.
Przepis ten okresla wszystkie przestanki skutkujace wygasnieciem mandatu wojta. Wéréd
nich wskazane takze zostalo odwolanie wdjta, ale z wyraznym zaznaczeniem, ze ma by¢
ono dokonane ,w drodze referendum” (art. 492 § 1 pkt 8 k.w.), albo w trybie nadzoru
dokonywanego przez Prezesa Rady Ministrow (art. 492 § 1 pkt 9 kw.). A zatem gdyby
nawet (w $wietle przepiséw ustawy o referendum lokalnym) dopusci¢ inny sposéb odwo-
tania wojta (przy zalozeniu, ze referendum w tej sprawie jest jednak tylko fakultatywne),
to w mys$l art. 492 k.w. nie prowadziloby ono do wygasniecia mandatu. Zatem takie od-
wolanie byloby pozbawione sensu. Wojt przeciez wskutek dokonanego wyboru uzyskuje
mandat, a do skutecznego odsuniecia go od sprawowania wladzy przed uplywem ka-
dencji konieczne jest pozbawienie go tego mandatu, wlasnie poprzez doprowadzenie do
jego wygasniecia. W zwigzku z tym skoro jedynym rodzajem odwotlania pociagajacym za
soba wygasniecie mandatu (poza odwolaniem w trybie nadzoru) jest odwolanie w dro-
dze referendum, wnioskowa¢ mozna, ze odwotanie musi w tej sprawie zosta¢ przepro-
wadzone w tej formie bez wzgledu na to, czy wyboru wdjta dokonali mieszkancy, czy tez
rada, mimo Ze z Konstytucji RP wynika, ze w referendum mozna odwola¢ jedynie organ
pochodzacy z wyboréw bezposrednich. I w takim znaczeniu mozna byloby je uzna¢ za
obligatoryjne - jezeli ma ono zmierza¢ do skutecznego odsunigcia wojta od wiadzy.
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Zalozenie to teoretycznie nie wyklucza innej formy odwotania wojta, tyle tylko ze
wowczas nie prowadziloby ono do wygasnigcia mandatu, przez co, jak juz wczesniej
wspomnialam, bytoby pozbawione sensu. Pytanie zatem, po co je w takim razie dopusz-
czac? Otdz byloby ono celowe, gdyby okazalo sie, Ze istniejg przypadki, w ktorych wojt
pelni swoja funkcje, nie posiadajac mandatu. Pytanie tylko, czy to jest w ogéle mozliwe?
By¢ moze tak. Ot6z mozna mie¢ watpliwosci, czy woéjt wyloniony w drodze wyborow
posrednich posiada taki mandat. W konicu wybrani przez radnych czlonkowie zarzadu
powiatu czy wojewddztwa nie nabywaja mandatu. W zwigzku z czym odwotanie ich czy
nawet calego zarzadu nie powoduje wygasniecia mandatéw, a mimo to odsuwa ich od
sprawowania wladzy. Zatem gdyby zalozy¢, ze wojt wybrany przez rade gminy réwniez —
na wzor czlonkéw zarzadu powiatu/wojewddztwa — nie nabywa mandatu®, to wéwczas
odwotanie go w inny sposéb byloby skuteczne, mimo Zze nie prowadzitoby do wygasniecia
mandatu. A to oznaczaloby, ze referendum w sprawie odwolania wojta jest obligatoryjne,
ale tylko wowczas, gdy ma doprowadzi¢ do wygasniecia mandatu wojta pochodzacego
zwyboréw bezposrednich. Natomiast wéjta wytonionego w drodze wyboréw posrednich
mozna bytoby réwniez odwola¢ w inny sposéb, np. uchwala rady gminy. Oczywiscie zda-
je sobie sprawe, ze jest to zalozenie daleko idace.

Mozna byloby réwniez poszukiwa¢ argumentéw przemawiajacych za przyznaniem
obligatoryjnego charakteru referendum w tej sprawie w tresci art. 28a i art. 28b u.s.g.
Z przepisow tych jednak wynika tylko tyle, Ze rada gminy moze podja¢ uchwate w spra-
wie przeprowadzenia referendum w sprawie odwolania wdjta (czyli jest do tego upra-
wiona przy zachowaniu odpowiednich przestanek). Obligatoryjnos¢ referendum w tym
przypadku polegalaby jedynie na tym, ze jezeli taka uchwata zostalaby prawidtowo pod-
jeta, to wowczas musialoby zosta¢ (a nie mogloby zosta¢) przeprowadzone referendum
w tej sprawie. Natomiast z przepisow tych nie wynika, ze odwolanie wojta nastepowa-
loby wylacznie w drodze referendum. W tym miejscu, na marginesie tylko, chciatabym
wskazac, ze prawodawca w wyniku dokonanej w 2002 roku niepoprawnej nowelizacji art.
67 u.reflok. doprowadzit do tego, ze przepis ten obecnie nie okresla skutkow ogloszenia
wynikéw referendum przeprowadzonego z inicjatywy rady (czy to z powodu nieudziele-
nia absolutorium, czy tez z jakiejkolwiek innej przyczyny) rozstrzygajacego o odwotaniu
wojta przed uptywem kadencji. Z zalozenia przepis ten mial wskazywac, ze ogloszenie
wynikéw oznacza zakonczenie dziatalnosci tego organu - tak jak to ma miejsce w odnie-
sieniu do referendum w sprawie odwotania organéw stanowigcych czy tez wojta, ale prze-
prowadzonego na wniosek mieszkancéw®'. Niestety, w zadnym z ustepow art. 67 u.ref.

% Szerzej na ten temat zob. M. Gurdek, Odwolanie wdjta..., s. 1331 n.

' Zagadnienie to poddatam wnikliwej analizie w referacie Sgdowa kontrola waznosci referendum
w sprawie odwolania wéjta w kontekscie przystugujgcych wojtowi srodkéw ochrony prawnej przygoto-
wanym na Ogolnopolska Konferencje nt. ,Sadowa kontrola administracji publicznej. Uwarunkowa-
nia migdzynarodowe - bariery realizacyjne — perspektywy rozwoju”, ktora odbyla si¢ w Czestochowie
1 czerwca 2016 r., a ktory zostanie opublikowany w 2017 roku w monografii upamietniajacej to wyda-
rzenie.
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lok. nie przewidziano obecnie takiego skutku. Mozna zatem postawic¢ teze, iz w $wietle
tego przepisu ogloszenie wynikéw referendum rozstrzygajacego o odwotaniu wdjta nie
wywoluje skutku w postaci zakonczenia jego dzialalnosci. To oczywiscie jest niedopatrze-
nie prawodawcy, ktére nie powinno mie¢ miejsca.

Wracajac jednak do tytulowego problemu badawczego, wskaza¢ nalezy, ze jezeli wola
ustawodawcy bylo rzeczywiscie to, aby kazdego wdjta, bez wzgledu na sposob jego wy-
boru, odwolywa¢ wylacznie w drodze referendum, powinien on w ustawie o referendum
lokalnym zastrzec, ze w tej sprawie rozstrzyga sie wytacznie w drodze referendum, czego
moim zdaniem nie zrobil. Przeciwnicy tej teorii moga jednak probowac bronic innej tezy.
Moga oni bowiem wywodzi¢ obligatoryjny charakter referendum w sprawie odwotania
wojta z dodanych w roku 2002 ustawg o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i pre-
zydenta miasta art. 5 ust. la-1c u.reflok. By¢ moze nawet intencjg ustawodawcy bylo
nadanie tymi przepisami réwniez i temu referendum obligatoryjnego charakteru, jed-
nakze zrobit to zupelnie nieumiejetnie. Przypomnijmy, ze art. 5 ust. 1 u.reflok. stanowi, iz
w sprawach odwolania organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego przed
uplywem kadencji rozstrzyga sie wylacznie w drodze referendum przeprowadzonego na
wniosek mieszkanicow, o ktérym mowa w art. 4 u.reflok. Z dodanego art. 5 ust. la w.ref.
lok. wynika za$, iz wniosek mieszkancéw gminy, o ktérym mowa w ust. 1, moze dotyczy¢
odwolania rady gminy i wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) albo odwotania jednego
z tych organéw. Skoro przepis ten odwoluje sie do art. 5 ust. 1 u.reflok., to przyja¢ nalezy,
ze wniosek, o ktérym w nim mowa, to wniosek mieszkancéw w sprawie przeprowadze-
nia obligatoryjnego referendum w sprawie odwolania organu stanowigcego, przy czym
whniosek ten moze, z mocy wlasnie dodanego ust. 1a dotyczy¢ odwolania rady gminy, ale
takze odwotania i rady gminy, i wojta, a takze samego wdjta. A to z kolei oznaczaloby, ze
tak jak referendum w sprawie odwotania rady gminy jest obligatoryjne, to réwniez refe-
rendum w sprawie odwotania organu wykonawczego w gminie ma taki sam charakter.
W mojej ocenie jednak zalozenie takie nie jest zasadne. W art. 5 ust. 1a u.ref.lok. zamiesz-
czone zostalo jedynie odestanie do samego wniosku mieszkanicéw inicjujacego referen-
dum, ale referendum w sprawie odwolania organu stanowigcego, a nie ogdlnie organu.
A to oznacza, ze jezeli rozstrzygana ma by¢ sprawa odwolania rady gminy (o ktérej mowa
jest w art. 5 ust. 1 u.reflok.), co nastgpi¢ moze wylacznie w drodze referendum zawnio-
skowanego przez mieszkanicow, wniosek ten od razu obejmowa¢ moze réwniez odwota-
nie wojta (ktdre w myd] art. 2 ust. 2 u.reflok. moze nastgpi¢ w drodze referendum), przy
czym s to dwa odrebne wnioski, ktére rozpatrywane beda z osobna, tyle tylko ze w tym
samym czasie. Nie oznacza to natomiast, Ze odwolanie wojta moze nastgpi¢ wylacznie
w drodze referendum. Celem tego przepisu bylo zatem jedynie ustawowe zezwolenie na
taczenie dwoch wnioskow w jednym referendum™, a nie odpowiednie stosowanie do re-

32 PJ. Uzigblo, Komentarz do art. 5 ustawy o referendum lokalnym, teza 1, [w:] Ustawa o referendum
lokalnym. Komentarz, PJ. Uzieblo, Warszawa 2007, wersja elektroniczna, https://sip.lex.pl/#/komen-
tarz/587233137/30577/ustawa-o-referendum-lokalnym-komentarz [dostep: 22 kwietnia 2016].
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ferendum w sprawie odwolania wojta. Koncowa czes¢ dodanego art. 5 ust. 1a u.reflok.
moze juz jednak budzi¢ watpliwoéci. Prawodawca bowiem przewidzial w niej, ze wnio-
sek, o ktorym mowa w art. 5 ust. 1 u.reflok., moze takze dotyczy¢ odwolania tylko wojta.
A to z kolei oznacza, ze wniosek mieszkancow o przeprowadzenie referendum w sprawie
odwotania rady gminy moze dotyczy¢ tylko wojta, czyli juz nie rady, w odniesieniu do
ktorej w ogole miatoby by¢ przeprowadzone to referendum™.

Powstanie takiej dziwnej konstrukgeji jest wynikiem wylgcznie nieumiejetnego
nowelizowania przepiséw juz obowiazujacych, poprzez dodawanie do nich nowych
regulacji, wymuszonych wprowadzeniem innych zmian. I wlasnie ta absurdalna kon-
cowa cze$¢ art. 5 ust. la u.reflok. moze sugerowac, ze ustawodawca przy noweliza-
cji si¢ pogubil. Zastrzezenie, ze wniosek, o ktérym mowa w ust. 1 u.reflok., moze
dotyczy¢ jednego z tych organdw, sugeruje, ze by¢ moze jego celem rzeczywiscie
byto nadanie referendum w sprawie odwotania wdjta obligatoryjnego charakteru.
Prawodawca jednak tak jakby nie zauwazyt (albo zapomnial), ze w art. 5 ust. 1 u.
ref.lok. mowa jest tylko o rozstrzyganiu w sprawie odwotania jedynie organu stano-
wiacego, a nie ogolnie organdw (co w odniesieniu do gminy od roku 2002 przekta-
da sie zaréwno na organ stanowiacy, jak i wykonawczy). Przy takim brzmieniu art.
5 ust. 1 w.reflok., chcac dodac art. 5 ust.1a u.ref.lok. w takim ksztalcie, w jakim on
jest, ustawodawca musialby zmienic tres¢ art. 5 ust. 1 u.reflok. i postanowi¢ w nim,
ze w sprawie odwotania organu jednostki samorzadu terytorialnego* (a nie tylko
organu stanowigcego, tak jak to bylo przed 2002 rokiem) rozstrzyga sie wylacznie
w drodze referendum, z tym ze w odniesieniu do odwolania organu stanowigcego
referendum to moze by¢ przeprowadzone wyltacznie na wniosek mieszkancow.

Chcac nadac referendum w sprawie odwotania wojta charakter obligatoryjny, mogt
réwniez to zrobi¢ w dodanym art. 5 ust. 1b u.reflok., w ktérym wskazat tylko tyle, ze
referendum w sprawie odwolania wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) moze by¢ prze-
prowadzone takze z inicjatywy rady gminy. Przy takim brzmieniu tego przepisu mozna
zada¢ zasadnicze pytanie, po co w ogole zostal on dodany. Odpowiedz wydaje sie prosta
— zapewne po to, aby stanowil uzupelnienie art. 5 ust. 1a u.reflok., z ktérego wynikalo,
ze wniosek w sprawie odwolania wdjta (albo wdjta i rady) pochodzi od mieszkancow, co
oczywiscie bylo prawda, ale przeciez w odniesieniu do wéjta mogto to réwniez nastapic
z inicjatywy rady. I chociaz odpowiedz wydaje sie prosta to jednak przepis ten w mojej
ocenie jest zupelnie zbedny — przeciez z art. 4 u.reflok. wynika ogdlna zasada, w mysl

% Na ten temat zob. takze M. Jerominek (obecnie Gurdek), Odwolanie organu wykonawczego, [w:] Biuro-
kracja, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2006, s. 246 i n., a takze M. Gurdek, Udziat mieszkaricéw gminy..., s. 166.
W tym miejscu nalezaloby si¢ réwniez zastanowi¢, czy jeszcze nie dookresli¢ tego organu poprzez
dodanie ,,pochodzacego z wyboréw bezposrednich” To zalezaloby od wstepnego przyjecia tego, czy
dopuszczalne jest odwotanie wojta pochodzacego z wyboréw posrednich w drodze uchwaly rady. Jezeli
tak, to nalezatoby uczyni¢ takie zastrzezenie — wéwczas referendum byloby obligatoryjne tylko wow-
czas, gdy wojta wybrali mieszkaricy w wyborach powszechnych. Jezeli nie, to zastrzezenie to nie mo-
globy sie znalez¢ w treéci tego przepisu. Kazdego wdjta nalezatoby odwolywaé w drodze referendum.
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ktorej kazde referendum, poza tym zastrzezonym w art. 5 ust. 1 u.reflok., przeprowa-
dzi¢ mozna zaréwno z inicjatywy organu stanowigcego, jak i na wniosek mieszkancow.
Gdyby natomiast przepis ten rzeczywiscie miat odgrywac jakas role, to mozna byto go
uksztattowac w nieco inny sposob, pozostawiajac bez zmian art. 5 ust. 1 u.reflok. Mozna
bylo w nim postanowic, ze w sprawie odwolania wojta rozstrzyga si¢ wylacznie w drodze
referendum (nawet bez dodawania, Ze zaréwno na wniosek mieszkancow, jak i z inicjaty-
wy rady, co przeciez wynikalto juz wprost z art. 4 u.reflok., tak jak to zrobil prawodawca
wart. 54 ust. 2 u.s.g. w odniesieniu do samoopodatkowania®).

ZAKONCZENIE

Podsumowujac calo$¢ rozwazan, wydaje si¢, ze w obecnym stanie prawnym
trudno jednoznacznie przyjaé, iz jedynym sposobem odwotlania wéjta przed uply-
wem kadengji jest referendum w tej sprawie, co wskazywaloby na jego obligatoryjny
charakter. Niestety, z zadnego przepisu nie wynika to wprost. Skoro nigdzie nie doko-
nano takiego zastrzezenia, w pelni dopuszczalne jest stwierdzenie, ze referendum nie
jest jedyna mozliwa droga odwolania wdjta. Caly jednak problem polega na tym, ze
w prawie publicznym dopuszczalne sg tylko takie dziatania, ktére znajduja podstawe
w obowigzujacych normach prawnych. Tymczasem w aktualnych regulacjach nie ist-
nieje zaden przepis, ktory przewidywaltby inny sposéb odwotania wéjta (rzecz jasna
poza trybem nadzorczym). Rozstrzygniecia tej kwestii nie utatwiajg réwniez rodzace
sie watpliwosci w zakresie tego, kto uprawniony jest do odwotania wéjta pochodzg-
cego z wyboréw posrednich, oraz czy tak wybrany woéjt nabywa mandat. Przy pro-
stym zalozeniu, ze wyjatkowa procedura, w ktoérej dochodzi do wylonienia organu
wykonawczego w gminie, nie ma zadnego wplywu na status prawny takiego organu,
obligatoryjny charakter referendum w sprawie jego odwolania mozna bytoby ewen-
tualnie wyprowadzac z art. 492 § 1 pkt 8 k.w. Jezeli natomiast dokona si¢ analizy tego
przypadku przez ogélne zalozenia prawa publicznego, teorii organéw i wigzacych sie
z nig zasad nabywania przez organy (lub w przypadku organéw kolegialnych - ich
cztonkéw) mandatéw przedstawicielskich, to mozna miec juz powazne watpliwosci
co do takiej oceny referendum w sprawie odwolania wojta. Zatem albo przyjmiemy,
ze z uwagi na celowy (§wiadomie zalozony przez legislatora) brak podstaw do zasto-
sowania innej procedury odwolawczej wojta referendum w tej sprawie jest jednak
obligatoryjne, pomimo braku wyraznego wskazania tego w ustawie, albo uznamy,
ze brak tych podstaw stanowi nieprzemyslana, istotng luke w prawie, co jest réwno-
znaczne z tym, ze referendum to nie ma jednak charakteru obligatoryjnego.

Nie ulega watpliwosci, ze prawodawca powinien tak wazne kwestie uregulowac
wprost, w taki sposob, aby wszystko bylo jednoznaczne i nie pozostawalo w sferze

% W art. 54 ust. 2 u.s.g. legislator zastrzegl tylko, Ze samoopodatkowanie moze nastapi¢ wylacznie
w drodze referendum gminnego, o ktérym mowa w art. 2 ust. 2 pkt 2 u.ref.lok.
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domystow. Niestety ten, dokonujgc kolejnych zmian w stanie prawnym, czyni to jak
gdyby w oderwaniu od pozostalych regulacji, nie analizujac skutkéw, jakie pocia-
gaja za soba wprowadzone nowelizacje. Zreszta w literaturze przedmiotu wiekszos¢
przedstawicieli doktryny tez nie analizuje tego problemu w kontekscie dokonanych
od 2002 roku zmian, przyjmujac nadal bez jakichkolwiek zastrzezen, ze w $wietle
ustawy o referendum lokalnym referendum w sprawie odwolania wdjta ma charakter
obligatoryjny?*.
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Streszczenie: Od dawna, niemal bezkrytycznie, przyjmuje si¢ w literaturze, ze referendum
lokalne obligatoryjnie przeprowadza si¢ we wszystkich trzech jednostkach samorzadowych
w sprawie odwolania organéw stanowiacych, a w gminie takze wojta oraz w sprawie samo-
opodatkowania mieszkanicdw na cele publiczne. Poglad ten znajduje w pelni uzasadnienie
w odniesieniu do odwotania rady/sejmiku i samoopodatkowania si¢ mieszkancéw - w odpo-
wiednich przepisach prawodawca bowiem wyraznie stanowi, ze w tych sprawach rozstrzyga
sie wylacznie w drodze referendum. Natomiast w stosunku do referendum w sprawie odwo-
tania wojta mozna mie¢ juz watpliwosci, czy rzeczywiscie powinno sie je klasyfikowaé w ten
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sposdb. W zadnym bowiem przepisie legislator nie wskazuje, zeby réwniez odwolanie wdjta
nastepowalo wylacznie w drodze referendum. Z tych wzgledéw autorka poddaje wnikliwej
analizie szereg przepisow, na podstawie ktorych prébuje ustali¢, czy przyjmowane powszech-
nie zalozenie o odwolaniu wojta wytacznie w drodze referendum jest stuszne i wolne od ja-
kichkolwiek zarzutow.

Stowa kluczowe: referendum, odwolanie wdjta, obligatoryjne/fakultatywne referendum, po-
$redni wybor wojta

REFERENDUM ON BOROUGH LEADER DISMISSAL
- OBLIGATORY OR OPTIONAL?

Summary: For a long time it has been almost uncritically accepted in literature that a lo-
cal referendum is held obligatorily in all three self-governing units on determining bodies
dismissal, and in an administrative district also on a borough leader dismissal and on self-
taxation of inhabitants for public purposes. This opinion is fully justified with reference to
the dismissal of council/regional council and self-taxation of inhabitants - so in appropriate
provisions the legislator explicitly determines these issues to be decided only by means of
referendum. On the other hand, as far as the referendum on borough leader dismissal is con-
cerned, doubts may arise about referendum classification. There is no provision in which the
legislator points out that supposedly the dismissal of a borough leader could occur exclusively
by means of referendum. Because of this the author makes a thorough analysis of a number
of provisions on the basis of which she attempts to establish whether the generally accepted
assumption about the dismissal of a borough leader only by means of referendum is legitimate
and free of any objections.

Keywords: referendum, borough leader dismissal, obligatory/optional referendum, indirect
election of borough leader



